













































































































































调不相容 职务 分离控制、授 权审批控
制、会计系统控制、财产保护控制、预
算控制、运营分析控制和绩效考评控制
等控制措施。新指引放弃了旧指引针对
不同业务的具体措施，兼顾了不相容职
务分离、授权审批和会计系统控制等措
施，同时强调了商业银行的 6 个特别控
制措施，即业务系统的自动控制，重要
岗位的轮岗或强制休假制度，员工行为
的监督制度，新机构、新业务、新产品
评估制度，外包管理控制，客户投诉处
理机制等。
三、银行监管部门应关注的几
个问题
（一）定位不明确，难以融入内部控
制规范体系
五部委联合发布的内部控制制度规
范形成了“基本规范+配套指引+解释公
告”的模式，配套指引由应用指引、评价
指引、审计指引组成，涉及银行、证券、
保险等业务的指引是属于应用指引的范
畴。配套指引中的应用指引分为三类，即
内部环境类指引、控制活动类指引、控
制手段类指引。笔者认为，从结构和内
容来看，银监会发布的新指引难以作为
应用指引的一个组成部分。考虑到银监
会还发布了《商业银行内部控制评价试
行办法》、《融资性担保公司内部控制指
引》等文件，笔者建议银监会应当考虑兼
顾不同类型银行机构和非银行机构的业
务经营和风险管理特色，构建一个统一
的内部控制规范体系，有效发挥监管指
引的作用。
（二）过去原则导向一定程度上削弱
了其实用性
银监会在征求意见公 告中明确表
示，新指引“体现原则导向 , 不涉及具体
业务”，“只是从总体上提出内部控制的
原则性要求”。过于原则导向可能导致三
个方面的问题 ：一是商业银行内部控制
方面的特点体现不够充分，新指引中对商
业银行特有的内部控制要求体现的并不
多 ；二是过于原则性的条款描述难以直
接作为建立内部控制框架的指引，这也
是新指引难以作为基本规范配套应用指
引一部分的原因之一 ；三是对监管人员
的指导作用也不如旧指引，旧指引针对
具体业务的内部控制提出了明确要求，
对监管人员的现场检查和评估工作更有
指导意义。
（三）内部控制既是“过程”又是“机
制”，容易引起理解上的混乱
笔者认为，从受托责任理论角度界
定为“机制”更好。内部控制作为确保受
托责任履行的一种机制，具有以下两层
涵义 ：一是受托责任关系广泛深入到公
司治理、风险管理层面，内部控制也必
然与其相联系 ；二是内部控制系统的核
心仍是作为“机制”的各种内部控制措施
发挥作用。
（四）风险管理是银行机构的关键
职能，内部控制与风险管理的关系不能
模糊
风险管理是商业银行经营的核心职
能之一，也是风险为本的银行监管导向
的主题，管风险、管内控也是银监会放
在同等重要位置的监管理念，新指引中
并未专门提及风险管理，但可以考虑对
二者的关联性进行必要的说明。
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